LA POLITICA FINANCIERA Y EL CICLO ECONOMICO

1° - DESEMPENO DE LAS FINANZAS

UANDO se escriba la historia sobre las finanzas publicas mo-
dernas posiblemente se advertirda que muchas de las razones
que las sefialan como distintas a las clasicas le han sido pro-
curadas por dos o6rdenes de hechos principales.

a) las guerras, b) la cuestién social.

Por eso sin duda nos encontramos conque las “frases hechas” o los
“slogans” en el fondo condensan toda una postura filoséfica y no hacen
sino expresar con claridad, la antinomia de pensamiento que .va desde un
mundo mis o menos “préspero y ordenado” (1) a esta actualidad postbélica
en los conceptos aspiran a instrumentar una politica suficientemente hébil
para resolver cuestiones bien concretas rglativas al nivel de vida, a la renta
nacional, al pleno empleo, a una méyor productividad, ete., ete.

Para un escritor clasico como Ruskin era ufano clasificar la “cosa que
se llama un gobierno, como un aparato para recaudar y gastar dinero”
Menos puede extrafiar en consecuencia que J. B. Say diera la maxima de oro
de la finanza clésica juzgando “que el mejor de todos los planes de finanza
es el de gastar poco y que el mejor de todos los impuestos es aquel cuyo
importe es el mas bajo”. Pero como era dificil conciliar ambes términos, tuvo
razoén Thiers cuando acuii el tipo de Ministro de Hacienda, igyalmente clé-
sico, para quien el primer requisito a llenar era el de su ‘“ferocidad”.

Corrieron los tiempos y —guerra por un lado y desocupacién por el
otro—, hicieron exclamar a Keynes, durante una visita a Estados Uhidos,
“que los efectos estimulantes de un desembolso realmente grande de fondos
publicos alimentaria la bemba de la industria y generaria de este modo una
recuperacion profunda y -la expresién de la actividad comercial. privada”.
Con lo cual eché a rodar una fortuna otro “slogan” que desde entonces ha
venido hablando de la “contribucién neta del gobiernc a la creacién del po-
der de. compra de las masas consumidoras”. Con esto el Ministro de Hacien-

Bs. As. 1943.
(1) Véase la obra de Edward Hallet Carr, “Condiciones de Paz” Ed. Sud Americana,
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da, no s6lo necesitd ferocidad para conducirse con acierto. Fué preciso adi-
cionarle todas las condiciones propias de una verdadera “invulnerabilidad”.

2° - EL CRECIMIENTO DE LOS GASTOS PUBLICOS

Para fines del siglo se habia sefialado con alguna preocupacion el cre-
cimiento de los gastos del Estado. Leroy Beaulieu va habia establecido cierta
relacién entre la renta nacional —medida, por cierto muy imperfectamente—
v el monto total de las contribuciones. Para entonces la proporcion era la
siguiente: Bélgica el 6 y % %, pero en Francia el porcentaje subia al 11 %,
llegando en Italia al 15 %.

Se juzgaba con acrimonia, la actitud del Estado “que se quedaba con
una parte de la riqueza ptblica” como si por el camino del impuesto y de
las contribuciones la restara del aprovechamiento general. En términos méas
concretos decia Robert Luce (2) en Estados Unidos “los ciudadanos ame-
ricanos trabajan un mes de los doce del afio, con el fin de ser gobernados,
o en otros términos, que las contribuciones 1€ llevan la doce ava parte de
sus ganancias”. -

Queda claro a través de esta cita, muy caracteristica, que la preocupa-
cién visible en esos tiempos, aun en los estudios de caracter puramente aca-
démico, era la repercusién de las cargas impositivas sobre el ingreso parti-
cular sin'que a nadie se le ocurriera relacionar el total de la cuantia tributada
con ciertas variables del sistema econémico tales como log precics e inclu-
sive sobre la propension a invertir o a consumir de los propios contribuyentes.

Por eso Nitti (3) planteando el mismo problema del. aumento de los
gastos publicos vié la conveniencia de dar al menos, una explicacién causal,
basada en la necesidad de satisfacer reclamos de amplitud cada dia mayores
“debido a que los hechos més diversos han determinado un desarrollo de la
solidaridad”. El autor citado negaba que el crecimiento de los gastos publicos
condujera a una “estatizacién progresiva” aunque bueno es decirlo, en al-
gunos paises como Suecia gran parte de los egresos del Estado se financia-
ban ya entonces con entradas provenientes de lo que di6 en llamarse “la
actividad comercial del Estado”. No obstante debe agregarse en descargo
a la tesis referida-que las cifras no habian alcanzado aln la méaxima im-
portancia que revisten hoy los rubros de la contabilidad ptblica.

El porcentaje maximo (4) de los impuestos respecto al rédito nacional
conque trabajaba Nitti llegaba en Inglatérra, para 1924-1925, al 22 %. Es-
tos guarismos se encuentran definitivamente superados en la actualidad (5).

(2) (Puablic. Opinién, 1892, pag. 51).
(3) F. Nitti. “Principios de las Ciencias de las Finanzas”. Ed. Rosso, afio 1931.
(B (O oIt p&e =121).

(5) “Durante el altimo medio siglo, dice S, Myrdal en su obra ‘“Los efectos econémi-
cos de la politica fiscal”, (pag. 132, Ed. Aguilar, Madrid, 1948), el volumen de la
Hacienda Ptblica ha estado casi en constante aumento, y, ademas hacia -el final
ha mostrado un incremento acelerado, debido, en parte, a una fuerte progresivi-
dad de la vida econdémica y, en parte, a una relativa ampliacion de la influencia.
de la, Hacienda Publica en la formacion de los precios en. el mercado.
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El caricter de las necesidades publicas cubiertas por el Estado adquiere
dia a dia una mayor envergadura. En el afio fiscal de 1948 los distintos
poderes (federales, estatales y locales), tomaron en Estados Unidos el 33 %
de la renta nacional y en Inglaterra para la misma fecha se llegaba al 40 %.
No citamos por razones obvias, con igual cartabén comparativo, el presupues-
to soviético que alcanza a cubrir el 70 % de la renta nacional. El aumento
de los presupuestos justificaba plenamente la actualizaciéon de la frase del
Ministro francés Villele cuando en una época tan lejana como en 1828 con-
testaba a los diputados que discutian un aumento en los gastos: “Sefores
despidanse de estas cifras porque no las volveran a ver”.

® . LOS SOPORTES TEORICOS DE LAS FINANZAS CLASICAS

La finanza ortodoxa era congruente con una posicién de principio basada
en su postura “neutral” referida, por supuesto, a la actividad econémica
privada. Desarrollando el concepto sostenian que la 6rbita del mecanismo
econémico respondia a ciertas fuerzas matematicamente reguladas —juego
magico de las leyes naturales— y cualquier intento externo podria pertur-
bar su indole, con grave quebranto de su extructura y detrimento de su
ponderado equilibrio.

En efecto, la demanda privada, en determinadas condiciones de salarios
y precios, estaba siempre pronta para aprovechar al maximo todos los re-
cursos productivos de la colectividad. Reinaba en actitud de plena soberania
la “ley de los mercados” enfaticamente proclamada por Say, eterno acufiador
de reglas aureas. La oferta creaba su propia demanda y en un mercado ex-
tenso, libre y flexible, habria plena ocupacién de todos los factores produc-
tivos, aunque fueran inevitables ciertos paros accidentales y alguna que
otra vez se presentara una sobreabundancia de productos sin rebalsar, em-
pero, el mercado local. Aqui surge elastica, agil y motora la figura del
empresario, dispuesto a utilizar din%micamente el margen de renta no gas-
tada, convirtiendo en equipo de capital y luego en corriente ininterrumpida
de mercancias las sumas que la gente no se mostraba con inclinaciones de
usar para consumo o 1o reservara con ulteriores pr0p0s1tos de atesoramiento.

La posicién optimista estuvo magnificamente representada por Ricardo
a quien pertenecen los siguientes juicios que se pueden considerar como el
texto sagrado de la posicién tradicicnal:

“M. Say ha demostrado (iue no hay cantidad de capital, que no pueda
ser empleada en un pais, porque la demanda estd limitada tnicamente por
la produccién. Ningin hombre produce si no es para consumir o vender...
Entonces, al producir se convierte necesariamente en consumidor de sus
propias mercancias, o en comprador y consumidor de las mercancias de otra
persona. No se puede suponer que, en un periodo de tiempo determinado, esté
mal informado de las mercancias que puede producir con mayor ventaja,
para alcanzar el objetivo que persigue; es decir, la posesién de otras mer-
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cancias, ¥, por tanto, no es probable que produzca continuamente ur’la mer-
cancia que no tiene demanda”. 2

Todo este aparato conceptual, hecho con un. rigorismo que no padecia
excepciones, preparaba importantes corolarios en materia financiera. Si el
Estado, abandonando su “neutralidad”, irrumpia en- el cuadro econdémico,
actuaba como competidor en dos alternativas igualmente poco académicas.
Si se decidia por la miquina de emisién, creaba dinero y- con esto por obra
de la demanda adicional de factores productivos, provocaba un alza en los
precios haciendo ruinosa competencia al interés privado. Pcdia también re-
currir al empréstito y entonces el impulso inicial desataba la disputa, en el
mercado de dinero, con los promotores econémicos, en una lucha por conse-
guir los ahorros de la comunidad. !

La finanza académica se presentaba pues armada de un arsenal de
preceptos cuya formulacién concreta es la siguiente:

1° Presupuesto minimo, para provocar las menores perturbaciones en
el cuerpo econémico.

2° Presupuesto equilibrado para evitar tener que incurrir en déficit pues
luego aparecia la necesidad de enjugarlos mediante empréstitos.

'3° Por motives econt{micos los impuestos no debian gravar los ahorros
pues sb6lo su relativa disponibilidad en el mercado financiero creaba .
suficientes incentivos al empresario. Un buen, sistema impositivo de-
bia excluir los gra/vémenes a la renta, a las herencias, etc., para no
afectar el proceso de la formacién del ahorro. '

-

4° - LA TEORIA ECONOMICA Y LA POLITICA FISCAL MODERNA

Analizando con detencién los argumentos y presupuesto de la finanza
clasica con cierta facilidad echa de verse que tanto su razonamiento como
sus conclusiones son consecuentes con su afirmacién primera: sélo la activi-
dad privada es capaz de mantener automaticamente la ocupacién total. Sin
embargo, a medida que pasaba el tiempo resultaba méas dificil conciliar sus
corolarios con una vealidad socialmente injusta y econémicamente peligrosa
que tenia en la desocupacién su pecado de origen. El “sistema ideal” de la
economia mercantil comenzé a quebrarse si bien la infraccién a sus reglas
aparecia, todavia, como desviaciones que sélo se justificaban por la dureza
de los tiempos. AdGn se mantenia la ilusién de un sistema de ideas tedrica-
mente inatacable, corriendo por. cuenta de los malo$ politicos todo quebran:
tamiento a las normas esenciales que honraban al sistema liberal "y acredi-
taban la singular eficacia histérica del llamado mercado autorregulador
fundado en la libertad de tres factores: tierra, dinero y trabajo. El politico,
ese “animal astuto e insidioso”, en frase de Adan Smitdh, aparecia como
el chivo emisario de todas las infracciones y el causante de la mayor parte
de los males econdémicos y de las injusticias socciales..
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Contra lo que sostenian los clasicos la realidad se complacia en negar
sus planteos optimistas pues muy pronto el capitalismo y los capitalistas se
mostraron incapaces para alcanzar el estado de plena ocupacién. Primero
se dij‘o que eso era debido a que los hombres no cumplian al pie de la letra
con los versiculos de la libertad econémica. Pero yendo més alla de las
apreciaciones mas o menos superficiales que pudieran derivarse del examen
apasionado de una realidad poco recomendable, pronto echdése miras al
. profundo error teérico de que padecia la teoria econdémica expresada en el
pensamiento ortodoxo. La explicacién era muy sencilla y convencia sobre
todo porque manejaba idénticas variables econémicas que la posicién con-
tradicha aunque mudando su sentido. No era cierto que la decisién de ahorrar
(y nos referimos a aquella actitud inicial de apartar poder adquisitivo des-
tinado al consumo para entregarlo a los empresarios) estuviera automéiti-
camente vinculada a la idea de invertir consiguientemente esos mismos fon-
dos. Bien mirado ambas decisiones actuaban independiente y atn resulta
perfectamente 16gico, desde el punto de vista de la naturaleza humana que
la gente prefiera mantener en forma liquida sus capitales antes de correr
el riesgo de una inversién de cuyos buenos resultados tiene motivos reales
o supuestos para desconfiar. Por lo tanto “ahorrar” por si mismo no era sufi-
ciente. No volviendo a la circulacién una determinada cuantia de ingresos
monetarios por la renuncia de sus titulares, fatalmente se desemboca en
un proceso menguante de la economia afectando a la renta nacional con su
secuela inquietante: paro, crisis, colapso general.

Ahora bien: si los empresarios no logran en condiciones aceptables, la
cantidad necesaria de ahorro para mantener intacta al menos, la eficacia
productivas ;quién debe hacerlo?. El principio de la “neutralidad”, reducto
fundamental de la finanza ortodoxa, caia por si mismo y la linea interven-
cionista del Estado comenzaba a perfilarse, atacando los bastiones prvimi-
genios de las finanzas tradicionales y presentandose a la lucha con bande-
ras disimiles se colocaban en las antipodas del criterio tradicional, con un
bagaje mental cuyas ideas fundamentales son las siguientes:

1° Los presupuestos deben alcanzar aquellos limites compatibles con el
crecimiento de la renta nacicnal comprendiendo la toma de todos los
recursos. productivos que no fueran reclamados por-la iniciativa par-
ticular. (6) - :

2° La norma del presupuesto “equilibrade”. debia ser abandonada y atin
era licito pensar que si el Estado no conseguia recursos excedentes
por la transitada ruta ‘del impuesto, tratara de enjugar sus déficit
mediante el empréstito. A la larga siempre se trataria de tocmar fon-
dos liquidos y por lo tanto inactivos, para mantener asi el equilibrio

(6) Este criterio mereceria ser estudiado con mayor detencién tedrica desde-el punto
de vista de su “compatibilidad” de fondo con el principio, clidsico, pues los corifeos
de este cufio admitian gue el Estado hiciera todo aqguello que los particulares no
quisieran emprender por si mismos.
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econémico en base a la funcién de, igualdad que debe existir entre
los ingresos, por un lado y el consumo y la inversién por otro,

3? Por las razones anteriores, la técnica del impuesto podria forzar el
nivel de ahorros afectando las rentas mas altas y creando, mediante
una politica redistributiva, por obra de gravamenes adecuados, las
condiciones 6ptimas para incrementar el consumo.

5° - REALIDAD SOCIAL Y TECNICA ECONOMICA DE LA
POLITICA FINANCIERA

El pensamiento econdémico moderno; ha introducido en el campo de
discusién de la teoria 'y practica.de los problemas contemporaneos, una
serie de magnitudes o variables econémicas que no sélo sefialan un consi-
derable avance desde el punto de vista docente sino que contribuyen a cen-
trar la atencién en aspectos concretos de ld actividad econémica y de la
expectativa social. Basta recordar que la obra de Keynes expone una teoria
general sobre la “ocupacién”, el “interés” y el “dinero” para comprender
de inmediato la importancia que tiene para la sociedad contemporianea la
posibilidad de esclarecer aspectos tan vinculados a sus preocupaciones
reales.

En primer término el anilisis de Keynes se extiende a todo el conjunto
de la actividad econdémica y procura encontrar una explicacién “general”
de los factores determinantes de la misma afirmando que el error de la
escuela clasica estrib6 en su pertinacia de limitarse a un caso particular,
el del equilibrio econémico, logrado a través de la plena ocupacién. Sin em-
bargo, existia en determinados momentos una pronunciada tendencia a apar-
tarse de las posiciones de equilibrio, reaccionando el cuerpo econémico por
la via de una contraccién de los bienes productivos, por falta de capacidad
de consumo en los sectores mas numeroscs, con la consiguiente baja del
nivel de empleo. El imperativo social corria parejo, entonces; con la urgencia
econémica y el Estado no podia aferrarse a un estricto campo de ideas que
comenzaba por distinguir con acuidad ‘“necesidades ptiblicas” y “necesida-
des privadas” puesto que para los clasicos y segin la definicién de Einaudi
(7) la Hacienda Ptblica tendria por objeto considerar “aquellas leyes segun
las cuales los hombres proveen a la satisfaccién de ciertas necesidades que
para distinguirlas de las necesidades privadas ordinarias (denominaremos)
‘“necesidades publicas”.

El problema metodolégico se salvé raspando y debemocs decir que in-
conscientemente, con un juicio estimativo bien amplio respecto a la calidad
de las cuestiones que podian ser entendidas como pertenecientes al orden
de las “necesidades publicas”. Asi las cosas la politica financiera adquiria
el cardcter de un istrumento puesto al servicio de la politica econdémica
general. Su misién mAas importante seria en lo sucesivo analizar como sus

(7) Luiggi Einaudi. “Principios de Hacienda Publica” Aguilar, Madrid, 1946.
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mecanismos esenciales —el ingreso y el gasto publico— podian ser uti-
lizados con ventaja para lograr resultados sobre el nivel de renta, de ocu-
pacioén, etc., esto es y en suma, sobre todos los aspectos vinculados a la
estabilidad econémica. Resulta ilustrativo al respecto citar a Ursula Hicks
para advertir con suficiencia cuales son actualmente los objetivos. sociales
de la finanza publica. “En primer lugar —dice— se ha ido aceptando ra-
pidamente que es responsabilidad del Estado asegurar a cada ciudadano
la satisfaccién de las necesidades primarias de la existencia —suficiente
vy adecuada alimentacién, vivienda apropiada y salubridad, y educacién. Se
sostiene ahora ampliamente que el Estado deberia asegurar ese minimum
por si mismo, comprando o produciendo y distribuyendo los medios de
satisfacer que ese campo no estd siendo elementales, cuando es evidente
que ese-campo no estd siendo atendido adecuadamente por la empresa
privada. En segundo lugar, se sostiene ahora que es un imperativo deber
del Estado, —que es el dnico que puede cumplir la tarea—, el asegurar el
nivel maximo de actividad econdémica y bienestar social que los recursos
de la economia permiten”. (8).

6° - EL CICLO ECONOMICO Y LA POLITICA DEL CICLO

La sabiduria biblica habia hablado con bastante énfasis de los ‘“‘siete
afics de vacas flacas y los siete afios de vacas gordas”. La constatacion
reunia en época tan remota, todos los elementos, con que la suficiencia
intelectual contemporanea aspira a definir los caracteres generales del
ciclo econémico: periodicidad, recurrencia y faces alternativas de prospe-
ridad y depresion. (9).

Ahora bien: una cantidad cada dia mas creciente de ingresos de la
colectividad, por una parte absorbidos por el Estado y luego vueltos a
inyectar en la circulacién reduciendo o aumentando la corriente monetaria,
provocaba efectos ciertos en la renta nacional. Por tanto, la direccién del
gasto publico adquiria una nueva direccién econémica pues la misma se
mostraba capaz de alterar o incidir sobre las distintas secuencias del ciclo

Por supuesto que aqui como en otras esferas de su actuacién, surgie-
ron dudas acerca de la amplitud y zona limite de la accién intervencionista
del Estado,si bien se conciliaba en que el objetivo final debia ser, nomds,
el de una politica permanente de empleo y mantenimiento de la renta na-
cional.

Se hablé mucho de una politica de equilibrio y también de una politica

(8) En parecidos términos se pronuncia Daltén (“Principios de Finanzas Pablicas”,
pag. 268, De Palma, 1948) “El problema central de las finanzas puablicas no es
otro que el de asegurar la mejor distribucion de los recursos econdmicos de la
comunidad, en la medida en que los entes ptublicos puedan influir en esa misma
distribucién”.

{9) Véase M. Lol)éz Francés ... “Caracter del ciclo econdomico”’” en Técnica y Econo-
mia, Revista del Instituto Tecnol6gico del Sur, Bahia Blanca, N° 4-5, junio-setiem-
bre 1950.
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de regulacién. La primera definfa la. funcién del Estado con un criterio
compensador de las fluctuaciones ciclicas, reduciendo al minimo las dife-
rencias entre las divérsas faces del ciclo. La inversién seria més bien
promovida que ejecutada directamente por el Estado Yy a su vez, la refe-
rencia libre de los consumidores continuaria siendo la guia de una pro-
duccién igualmente libre. Los instrumentos técnicos mas nombrados ha-
brian de ser para el caso, una pol'itica de dinero abundante y barato; la
variacién ciclica de las tasas impositivas e incluso hasta la eleccién de’
“ciertos” tipos de impuestos validos sélo para “ciertas” épocas. En una
palabra, un programa de. control por parte del” Estado, ejercido con pro-
pésitos compensatorios y sin afectar demasiado el juego natural de lag
fuerzas econémicas. ' s :

La politica de 'regulacic"n iba mas alld y aun §in 4nimo de forzar las
cosas en el sentido colectivista, al menos intencionadamente, sus partida-
rios sustituian lisa y llanamente la iniciativa privada por la direccién de
las inversiones a cargo del Estado, con sabor a lo que ha dado en llamarse
“economia planificada”. También variaban, por tanto los instrumentos de
ejecucion y.esto seglin los paires, las exigencias de la realidad y la amplitud
de la politica buscada: Consejo Nacional de Inversiones en Inglaterra, sub-
venciones oficiales a los niveles de vida en Suecia, soberbios planes de obras
plblicas en todas partes, procurando lograr, como dice Myrdal, con rigor
técnico, el mantenimiento del volumen en el nivel normal determinado por
la linea de desarrollo secular”. (10)

Ambos sectores de pensamiento asentaban sus ideas, no obstante, sobre
una misma base: la incrementacién de los gastos por el gobierno y si habla-
mos con exageracién hasta podia advertirse cierto desprecio olimpico por
los déficit presupuestarios desde qué los mismos se habian convertido en
el vehiculo necesario para lograr los fines propuestos que consistian, segln
se ha dicho, en mantener una economia nacicnal en estado de ocupacién
plena.

7. - EL PRESUPUESTO CLASICO Y SU VERSION MODERNA

Los autores tradicionalistas tuvieron hacia: el Presupuesto, asi con
mayuscula un respeto casi reverencial. Se comprende tal actitud porque,
como sostiene Deniels, su historia habia sido, en parte, la narracién del
triunfo del gobierno constitucional y del principio de la superintendencia
popular sobre los impuestos y los gastos. No es extraio, en consecuencia que
alrededor de la “ley de las leyes” se urdiera una serie de requisitos de cum-

(10) Definiendo el campo de accién vy los objetivos de la politica presupuestaria mo-
derna dice Michael Polanyi (“Plena ocupacién y libertad de comercio”, pag. 97,
FEdit, Revista de Derecho Privado, Madrid) que la misma “se basé en la prevision
del tipo de las inversiones privadas siendo preciso tener en cuenta la tendencia
probable del ciclo y fijaAndose seguidamente los tipos impositivos. También se
pr"opuso establecer un reajuste subsiguiente de la imposiciéon (y. emisién de di-
nero nuevo) para contrarrestar cualquier alza imprevista en el curso de la in-
versi6én.” .
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plimiento practicamente ritual. Un presupuesto:que ‘se preciara de serlo
debia revestir un sentido veridico, contener la ccrrespondencia exacta entre
. los ingresos y los gastos y por sobre todas las cosas debia ser ﬁnico, univer-
sal y las Camaras debian sancionarlo con cardcter anual. :

Serfa muy ilustrativo, aunque sélo pintoresco, hacer una ccmpulsa de
cuantos presupuestos respondieron en la prictica a las prescripciones del
rito. Nos bastard con decir que una de las éxigencias méas frecuentemente
burladas era el de la unidad, con la coexistencia de presupuestos extraor-
dinarios, anexos, especiales, etc., etec. Es curioso connotar que todo esto se
intentaba al comienzo por razones poco confesables, hasta que por esa para-
déjica torsi6én del pensamiento a qué comprometen-las circunstancias, todos
los planteos modernos se vieron obligados a basar su propia receta en la
necesidad de haber mas real la unidad del presupuesto a través de la dife-
renciacién entre lo que ha dado en llamarse el presupuesto de operacion y el

., presupuesto de capital, conforme a la nomenclatura cuya explicacién dare-
mos méas adelante. Con esto aparecié la singular contradicci¢n de postular
un presupuesto miltiple para asegurar el principio de la unidad presupues-
taria y bajo la consigna recogida por Hansen (11) de que “el presupuesto
miltiple puede ser tan completo como el presupuesto tnico”.

Sin embargo, segun Laufenburger (12) la conclusién indicada fué el
.resultado de sucesivas modificaciones de opinién sefialadas por las etapas
siguientes: -

a) El criterio de la periodicidad.

Encuentra su base en la opinién seg@n la cual los gastos ordinarios
que deben ser incluidos en el presupuesto normal son los egresos anuales:
administracién, costo de los servicios publicos, intereses y amortizacion de
deudas, etc. Los gastos periédicos, por tante, son incluidos en el presupuesto
anual. A su vez en el presupuesto extraordinario debian comprenderse todos
aquellos gastos ocasionales que no revisten, precisamente, el caracter normal
asegurado a los mismos. ;

Existe la tendencia a descartar estas normas de diferenciacién por cuan-
to, se afirma, “la periodicidad de los gastos escapa a toda precision ma-
tematica”.

b) Rentabilidad y productividad.

Era una méaxima generalmente aceptada por los eseritores clasicos que
atin el empréstito constituia un recurso legitimo de la finanza publica, si su
inversién se hacia de tal suerte que de su aplicacién productiva resultaran
ingresos suficientes para satisfacer la doble exigencia del interés y la
amortizacién. Para el caso se trataba simplemente de aplicar al cuadro de

(11) Alvin H. Hansen ‘“Politica Fiscal y ciclo econdmico”, pag. 2/14; “Fondo de Cul-
tura Econdémica”. México, 1945. :

(12) Henry Laufenburger, “Finances Comparées” pag. 70 y siguientes. Recuseil .Sirey.
Paris, 1947.
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las finanzas pidblicas el mismo criterio vigente en el campo de la actividad
privada. : :

El cumplimiento estricto de esta norma se ha hecho cada vez méas difi-
cil. En primer término porque el cuadro de los servicios puiblicos se ha
venido ensanchando y el Estado debe satisfacer las necesidades colectivas
a despecho de cualquier criterio de productividad, comprendido en su sen-
tido directo. Hoy se mide la productividad segin un concepto mas compren-
sivo. En condiciones dadas la obra ptiblica, a través del 1lamado proceso mul-
tiplicador, (13) c¢rear recursos y facilitar el desarrollo de la renta nacional.
En otros términos, el ingreso distribuido inicialmente en un sector, bajo la
forma del salario, por ejemplo, activa la produccién en otros sectores y por
ende, multiplica la renta nacional mas que proporcionalmente.

Debe ademds tenerse en cuenta que el crecimiento de las cifras relati-
vas a la renta nacional, augura igual resultado para el monto de los ingresos
publicos provenientes del rubro impuestos. Por eso la nocién de productividad,
cuyas limitaciones quedan expuestas se sustituye con ventaja por la férmula
de la rentabilidad, lograda por un aumento de los ingresos generales del
Estado que le permite a éste satisfacer holgadamente por medios indirectos
los -servicios de interés y amortizacién.

¢) El presupuesto extraordinario como presupuesto de inversién.

Segln se vera, en las soluciones cuyo analisis emprendemos, el criterio
privatista influye fuertemente manejando la distincién técnica conocida, en-
tre el capital fijo y el capital circulante. Asi las cosas los ingresos derivados
del impuesto tienen que ser especificamente aplicados “a todos los gastos
cuya utilizacién desaparece por el hecho mismo de hacerse efectivo” "mien-
tras que los empréstitos se destinan a la adquisiciéon de bienes durables. To-
dos los gasto= de “capital” son cubiertos por el empréstito y se configura el
llamado presupuesto de capital. Todos los gastos de “explotacién” se subvie-
nen con el impuesto y tenemos el presupuesto ordinario.

d) Los déficits y el criterio de compensacion ciclica.
Ya hemos tenido oportunidad de recordar c¢émo los clasicos habian pro-

(13) Manuel de Torres, a quien le debemos el mejor trabajo de habla castellana, res-
becto del tema aludido en el texto afirma que la teoria del multiplicador no es
una teoria especial sino general que explica el proceso econémico en sentido di-
namico, con lo cual el proceso que el multiplicador describe es la forma natural
y normal de producirse la vida econémica. “La teoria fué expuesta originaria-
mente por R. F. Kahn y hecha pablica con sefialado éxito por Keynes. En suma,
se trata de determinar el efecto que un monto dado de obra publica (o de inver-
sion, si se quiere) tiene sobre el nivel de empleo. Las relamones que se estable-
cen pueden expresarse asi:

Multiplicador = Empleo total
_— , luego
. Empleo primario
Multiplicador x Empleo primario — Empleo total.

Manuel de Torres Martinez, “Teoria General del Multiplicador”, Ediciones del
Instituto de Economia “Sandro de Moncada”, Madrid, 1943,
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nunciado su anatema contra los déficits de presupuesto, consecuentes con su
punto de vista inicial relativo al equilibrio del mismo. A lo sumo podria
explicarse la mala conducta de un Ministro de Hacienda, incurso en déficit,
si acreditaba que su falta provenia de hechos més o menos catastroficos.
Pero ;qué ocurria en los momentos de prosperidad general? Era licito que
el Estado, al igual que-los particulares, ahorrara lo mismo que un buen
padre de familia? Esto no pasé nunca por la mente ortodoxa puesto que la
obsesién académica sélo reglaba situaciones donde a igualdad de egresos
_debia corresponder necesariamente igualdad de ingresos. No se podia enton-
ces, reclamar de la colectividad mayores rentas monetarias que las que fue-
ran necesarias para responder al nivel de gastos calculados.

La concepcién ciclica de la economia fué oportuna para introducir aqui
un concepto nuevo: el criterio de compensacién.

Los déficits, secuela a veces inevitable de los periodos de depresion,
podian ser compensados con los excedentes de las épocas de prosperidad.
Salta a la vista que si para los clasicos era licito buscar conscientemente el
equilibrio presupuestario en toda época y lugar, las finanzas ~mocdernas
con la misma clara voluntad, debian orientarse alternativamente hacia el
déficit o el superavit con un sentido de aplicaci()n racional corrigiendo los
desniveles del ciclo.

He aqui como define Erik Lindal (14) el tipo de politica adecuado a la
coyuntura: “La presién tributaria deberia ser, en su conjunto, mas ligera
durante la depresién y méas pesada durante el auge. Esto supone que el pre-
supuesto estd “subnivelado” en el primer caso y “supernivelado” en el se-
gundo. El grado de “sub. o super nivelacién” deberia ser decidido por el Go-
bierno de acuerdo con el Banco Central, para asegurar que la politica- pre-
supuestarla esté conforme con el programa de politica monetaria. Entonces,
la politica presupuestaria influiria sobre la oferta de ahorro disponible
para la inversién privada y aseguraria una mejor correspondencia con las
variaciones en la demanda durante las diferentes faces del ciclo”.

Con anterioridad hemos tenido ocasién de referirnos a una definicién
sobre el concepto de “Hacienda Publica”; fundada por Einaudi y aceptada
como legitima por Manuel de Torres: “Ciencia de las Leyes seglin las cuales
los hombres proveen a la satisfacciéon de ciertas necesidades que para dis-
tinguirlas de las necesidades ordinarias se denominan necesidades publicas”.
Resulta curioso constatar que uno puede adscribirse a esta definicién si se
admite sin objeciones fundamentales que la principal “necesidad publica”
estd dada hoy en dia por la obligacién constitucional de mantener la plena
ocupacién y promover el crecimiento de la renta nacional pues por este ca-
mino es posible asegurar que la colectividad satisfaga cumplidamente sus
“necesidades privadas”.

Los objetivos sefialados resultan por ende de mayor envergadura ¥y
desde el punto de vista teérico importa relacionar lcs cambios en los Pre-

(14) “Estudios sobre la teoria del dinero y del capital”. Ed. Aguilar, .Madrid, 1946,
pag. 187.
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supuestos del Estado con el volumen de los gastos, impuestos y empréstitos
por un lado, y los de la renta nacional; la demanda efectiva y el empleo, poy
el otro. :
Por eso, fundamentalmente, la principal preocupacién debe residir en
vincular la politica del gasto publico al volumen de la renta nacional, biern
enterados de que sus guarismos variardn en funcién de las diversas faces
del ciclo econémico, atendiendo sobre todo a la mayor ¢ menor regularidéd
de las fluctuaciones en la actividad econémica. Para los clasicos bastaba
llenar el requisito formal de un presupuesto que registrara los gastos y cui-
dara su cobertura causando el mencr impacto posible en la actividad privada.
Al contrario a influjo de las teorias modernas que hemos venido analizando
se establece una ligazén estrecha entre la politica econémica y el sistema
presupuestario de modo que ‘“‘el presupuesto y las cuentas del Estado deben
ser consideradas teniendo en cuenta scbre la actividad econdémica total y
el volumen y distribuciéon de la renta nacional”.

Ahora bien; en los capitulos precedentes se ha expuesto de qué manera
y en virtud de qué fundamentos la teoria financiera moderno ha descartado
dos de las principales caracteristicas o exigencias formales del presupuesto
seglin lo entendian los cldsicos. En primer término queda afectado el prineci-
pio del “equilibrio” puesto que en circunstancias dadas es admisible su des-
nivel. Ahora se discute tanmibién el aspecto formal relativo a su unidad,
desde que los presupuestos plurales pueden satisfacer mejor, bajo iguales
requisitos contables, los reclamos del Estado moderno. ‘

En consecuencia, si el presupuesto debe seguir -las.alternativas cam-
biantes del ciclo y éste se desarrolla en periodos de siete a nueve afios, para
citar los computos més corrientes, ;cémo puede seguir siendo anual la vi-
gencia del mas importante instrumento conque la politica financiera debe
actuar en la conyuntura econémica? Por lo deméas ;cémo puede compagi-
narse el criterio de anualidad presupuestaria con la existencia pareja de
planes econémicos ‘de mayor duracién (planes quinquenales, por ejemplo) v
que constituyen un regular ejercicio contemporaneo?

Cuando mencionamos més arriba el criterio operativo llamado de com-
pensacién ciclica quedé sefialado, al menos, un principio de solidaridad en-
tre las sucesivas decisiones anuales del plan financiero. Todas ellas esta-
rian sujetas a idéntica norma: los déficit de los malos momentos serian
compensados ' con los ingresos sobrantes en lcs periodos de prosperidad.
Cabe aqui traer la reserva de Laufenburger (15): “El caracter anual del
presupuesto crea a primera vista una interdiecién al vuelco de los exceden-
tes sobre los presupuestos de los afios de crisis. Este estado de cocas pone
de relieve el inconveniente que presentan de una parte el principio de la
anualidad presupuestaria y por otra, el mantenimiento a cualquier precio
del equilibrio de las cuentas del Estado”.

Al efecto se han propuesto algunas soluciones intermedias que procu-
ran hacer congeniar esos dos principios, al parecer contradictorios.

(15) Laufenburger, pag. 33, Obra citada.
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a) Créditos globales.

El parlamento abre créditos a faver del gobierno para ser utilizados
cuando asi lo exijan las conveniencias econémicas o las pertinentes faces
del ciclo.

b) Reservas presupuestarias.

Se crean los llamados “fondos de igualaciéon del -presupuesto” con un
caracter plurianual permitiendo compensar los déficit que acompahan a los
periodos de crisis, con los superavit logrados en los momentos de prosperi-
dad. Por supuesto que las medidas se toman corrientemente en las oportu-
nidades menos propicias. Por eso se recomienda que las reservas se hagan
en ultima instancia por la via del empréstito, debiendo ser obligadamente
amortizadas cuando se presenten las ocasiones priésperas.

Cabe agregar, como ejemplo corroborante, que ha habido ciertas expe-
riencias exitosas respecto de los métodos indicados y que han sido puestos
en practica por paises como Suecia y Finlandia. En esta tdltima nacién fué
establecida una reserva especial-al margen de los 1ngresos corrlentes, desti-
nada a financiar gastos presuntos para futuras épocas de depreswn En
Suecia por el contrario el proceso se operé a la inversa. La administracién
ptblica incurrié en déficit durante la depresién y con posterioridad (1935-
1936) los superavit se utilizaron para saldar las deudas contraidas. Es opor-
tuno mencionar que para el caso se activarcn las medidas de prevision legal;
el 20 % del déficit total de cada afio fué considerado como gasto corriente
que debia ser satisfecho por el sistema de impuestos en los afios siguientes.
(16).

8° - LOS PRESUPUESTOS CICLICOS EN LOS TEXTOS
CONSTITUCIONALES ARGENTINOS

Una de las autoridades americanas que mejores aportes ha dado a la
teoria de la.politica financiera, Hansen (17) afirma que todavia no se han
dado los arreglos constitucionales suficientes para resolver el. problema
basico del rol del gobierno en nuestro mundo moderno. En especial, dice

(16) También se encontrari un ejemplo de politica anticiclica en la accién desarro-
llada, por la Pecia. de Bs. Aires en el periodo 1946-1952. Véase, M. LoOpez Francés
“Politica. Financiera de Bs. Aires’, afio 1948, pdg. 16 y siguientes. El anilisis de
la. politica financiera argentina desde el punto de vista justicialista serd objeto
de un estudio especial. Quedara comprobada la importante gestion hecha en este
campo de actividades que acredita que no vale para la Argentina el criterio pe-
simista, de Henry C. 'Wallich (pag. 130, Cap. V). Problemas econdémicos de Amé-
rica Latina, México, 1945, segGn el mal “todavia choca con serias limitaciones
en la mayor parte de América Latina la implantacién de una politica fiscal in-
dependiente y que quiza no sea injusto decir que, durante mucho tiempo todavia,
continuardn dependiendo més, muchas de esas reptGblicas, de las politicas fisca-
les de sus grandes clientes y abastecedores comerciales que de los suyos propios”.

(17) Hansen, Cap. 13 Teoria Monetaria y Politica Fiscal, edicién inglesa, Harris, 1949).
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Hansen, “no hemos aprendido cémo dar al.gobierno un instrumento res-
ponsable, flexible y efectivo en una sociedad fluctuante y altamente com-
pleja”.

Tal vez pueda filiarse una de las razones de este fracaso en el campo que
analizamos, consistente en el deseo de hacer contemporizar dos nociones
que por su naturaleza son excluyentes: el principio del equilibrio a large
plazo y el criterio de anualidad. Esto se ve muy claro en los intentos fallidos
de Myrdal y Lindhal respecto de la nivelacién del presupuesto. Como los pro-
blemas son distintos a corto y a largo plazo, se ha pretendido soslayar las
dificultades tedricas girando alrededor de una norma béisica —el principio
de la sanidad financiera— (18) que pretende sé6lo a la larga, ser algo dis-
tinto al principio del equilibrio presupuestario. No es de extrafiar, por lo
tanto, que ain en Suecia, nacién a la cual se le reconoce un singular aporte
a los arreglos técnicos del presupuesto, apareciera una desviacién respecto
de los nuevos métodos elaborados. Como los presupuestos suplementarios,
dictados con el propésito de lograr “una adaptacion flexible de los gastos
a las fluctuaciones econémicas”, no fuera solucién suficiente se recurrié,
en el ejercicio econémico de 1938-39 a un presupuesto de urgencia, a titulo
de complemento del ordinario y que incluia la “consignacién de créditos
condicionales que uUnicamente pueden ser empleadcs en caso de un empeo-
ramiento sustancial de la coyuntura”.

Resulta claro por lo tanto que si es necesario ajustar el conjunto de
gastos nacionales al tipo especial de coyuntura, para lograr resultados con-
cretos relatives al nivel de empleo, demanda efectiva y acrecimiento de la
renta nacional, es preciso que el instrumento principal de la politica finan-
ciera, o sea el presupuesto, deje de tener una validez anual manejado por
rigidos conceptos constitucionales. Por el contrario para seér consecuente
con la idea central y con los objetivos buscados es necesario pensar en una
norma facultativa que hiciera de la vigencia en el tiempo del presupuesto,
un instrumento flexible y altamente apto para lograr los resultados que
se buscan en la esfera econémica y social.

Si hacemos uso de los antecedentes disponibles nos encontramos conque
no en todas partes se adopté, de antiguo, el principio de la anualidad, aun-
que para ello mediaran distintas razones. René Stourn (19) recuerda que
por excepcién en algunos paises alemanes (Hesse, Sajonia-Meinigen, Bavie-
ra, etc.), tenia un caracter trienal y ain quinguenal. En Estados Unidos
ciertos estados votaban el presupuesto cada dos afios habiendo uno de ellos,
Alabama, llevado el plazo de cuatro afios. Sin embargo el criterio no se im-
pone tal vez por que militaban en su caso o en su contra, razones de caricter
politico. Basta citarlo a Nitti (20). para comprender que esa era la preven-
cién fundamental:

(18) Se mide el grado de “Sanidad Financiera” por la tendencia a largo plazo de la
evolucion de la riqueza neta de la Hacienda Publica”, Myrdal, Ob: cit, pag. 119.

(19) René Stourn, pag. 16 a 24 de su obra “Los Presupuestos’.
(20) Nitti, pag. 791 obra citada.
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“A través de cuantas luchas y cuan intensas se ha llegado a la simple
forma de la anualidad. En Francia, solamente bajo la restauraciéon hubo un
presupuesto con caracter anual para los gastos y para los ingresos. Durante
el periodo napoleénico no existié nunca un verdadero presupuesto, lo que
influyé no poco en la disminucién del crédito.

“La regla de la anualidad choca siempre con la oposiciéon de los gobier-
nos autoritarios que se sirven preferentemente del sistema de obtener, para
fines determinados, inversiones a largo plazo.”

Los motivos de preocupaciéon politica fueron, no obstante, desplazados
incluso de las consideraciones académicas. Como lo sostiene Myrdal (21)
“resulta de interés general que se dé a los principios de nivelacién presu-
puestaria un sentido institucional, “a large plazo”, siendo precizo crear el
sistema de garantias para asegurar un grado 6ptimo de “sanidad financiera,
como criterio econémico valido por su proyeccion en el tiempo y méas exacto
que el de mero “equilibrio” entre ingresos y desembolsos anuales.”

No obstante que los nuevos aportes movieron la inquietud general, los
“arreglos institucionales” fueron bastante parcos en la legislacién compa-
rada. Algunas constituciones admitieron una distincién entre gastos fijos
—que por su constancia no necesitaban un analisis repetido todos los afios—
vy gastos variables que debian merecer una atencién particular y renovada
de los cuerpos legislativos. Pero examinando en detalle el origen de la re-
.forma se observa que la atencién sélo apuntaba al deseo de no “malgastar
innecesariamente el tiempo legislativo” como lo pédia Stourm (22).

Fuera de la prictica sueca y finlandesa, cuyos antecedentes hemos re-
ferido con anterioridad, por lo menos dos constituciones avanzaron siguien-
do la orientacién propugnada, la de Bolivia y la de Alemania, cuyas normas
transcribimos seguidamente: Bolivia: El poder legislativo fijard para cada
gestién financiera el respectivo presupuesto a iniciativa del Poder Ejecutivo.
La ley indicara el periode de cada gestion financiera de acuerdo con el plan-
teamiento econémico propuesto por el Poder Ejecutivo”.

Alemania: “Los gastos son en reglas generales, consentidos por un afo;
en casos particulares pueden serlo también por un término més largo”.

En nuestro pais la preocupacién tuvo que nacer, desde luego, cuando
se advirtié el imperativo de dar término favorable, desde el punto de vista

(21) Myrdal, ob. cit. pag. 392. -

(22) Stourm: obra citad., siguen este criterio las siguientes Constituciones:
Brasil. Art. 73: “El presupuesto de gastos se dividird en dos partes: una fija que
no podri ser alterada sino en virtud de una ley postenor y otra variable, que
obedecera a una rigurosa especializacion.

Cuba. Art. 255: “Todos los ingresos y gastos del Estado, con excepciéon de los que
se mencionan més adelante, seran previstos y fijados en presupuestos anuales y
s6lo regiran durante el afio para el cual hayan sido aprobados”... ‘“y los ingre-
sos conque hayan de cubrirse, tendran el cardcter de permanentes y se incluiran
en el presupuesto fijo que regira mientras no sea reformado por leyes extraor-
dinarias”.

Uruguay: “Podréa establecerse por ley una seccién especial en el presupuesto ge-
neral que comprenda. los gastos permanentes cuya rev 1su5n anual no sea indis-
pensable”.
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‘

constitucional, a los principios justicialistas que informaron la actividad
recuperadora en el campo politico, social.y econémico. Y partié‘la iniciativa
de la IV? reunién de Ministros de Hacienda realizada en los prédromos de
la Reforma Constitucional de Perén. En ese momento el autor de este tra-
bajo como Ministro de Hacienda, Economia y Previsién de Buenos Aires y
representante de este Estado, propuso el cambio pertinente en el senc de la
Comision respectiva y la Conferencia la adopté en los siguientes términos
(23) : “Fijar el presupuesto anual de gastos cuya aplicacién podri extender-
mediante expresa disposicién en la respectiva ley, hasta los dos ejercicios
siguientes al de su aplicacién inicial...”.

Reunida la Convencién reformadora en la reunién de fecha 11 de marzo
de 1949, fué aceptada la iniciativa e incluida como inc. 7° del art. 67 de la
Constitucién de Perén, confiriendo al Congreso la facultad para “fijar por
un afio o por periodos superiores hasta un méximo de tres afos, a propuesta
del Poder Ejecutivo, el presupuesto de gastos de la administracjén, y apro-
bar y desechar anualmente, la cuenta de inversié¢n”

En el seno constituyente (24) la enmienda se aprobd sin que hubiera
debate ilustrando el juicio de la cdmara el doctocr Martini.

Con respecto al juicio expuesto por el citado creemos necesarios dejar
aclarado nuestro punto de mira en cuanto se refiere a ciertas interpreta-
ciones que para nosotros pueden derivarse en un intento de limitar las facul-
tades amplias que deben ser patrimonio del Poder Ejécutivo, conforme al
criterio originario congue fuera propuesto en la Conferencia de Ministros
de Hacienda. , e _ ; ]

En primer térmi;lo, el doctor Martini dice que “no existe peligro en
que se autorice al Poder Ejecutivo a invertir recursos cada tres afios, porque

(23) Véase 1112 conferencia de Ministros de Hacienda, Bs. As., 1948, padg. 163. Los fun-
damentos de la recomendaciéon fueron los siguientes:

“La comision de ordenamiento administrativo y previsién social de la III?
Conferencia de Ministros de Hacienda, - teniendo en cuenta que de acuerdo con
las actuales disposiciones constitucionales, cuando se aprueba el presupuesto ge-
neral de gastos, su vigencia queda limitada exclusivamente para un ejercicio;
requiriéndose en consecuencia, sucesivas leyes para dotar al Poder Administrati-
vo, en los afos siguientes, del plan de gastos que requiere el deserivolvimiento
de los servicios a cargo del Estado, y considerando: .

Que el perfeccionamiento obtenido en materia administrativa y el ordena-
miento financiero adoptado, ajustado a las exigencias de la técnica moderna,
permite actualmente la elaboracion de los planes de gastos y determinacién de
sus pertinentes previsiones financieras, sobte bases que hacen factible extender .
la vigencia de las leyes de presupuestos a periodos mayores de un afio;

Que puede considerarse prudencial establecer como término de vigencia de
una determinada ley de presupuesto, hasta los dos ejercicios siguientes al de su
aplicaciéon inicial; sin que esta ampliacién del término deba considerarse como
una, forma rigida, sino que, por el contrario, entendiendo que su adopciéon se en-
cuentra supeditada a distintos® factores, cuya consideracién puede ser tenida en
cuenta por el Poder Legislador, para limitar la extension del término indicado.

Que la eliminacion de la exigencia de la aprobacién anual .y.su reemplazo
por el sistema que se auspicia, permitird someter al conocimiento y considera-
cion de la opinién puablica un plan de gastos por un periodo méis o menos amplio,
dando asi la seguridad de la estabilizacion de los gastos puablicos, y consecuente-
mente, la del régimen impositivo destinado a su financiacién.

(24) Véase Convencién Nacional Constituyente 1949. Dlarlo de Sesiones, Tomo 1, péag.
T A 51gu1entes 3 ¥
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el equilibrio de gastos y recursos se hace aino tras afo”. Esto importa des-
interpretar totalmente el sentido y trascendencia de la refcrma (25), que
aspira precisamente a facilitar el camino para que la voluntad politica del
P. E. descargue sobre afios més prosperos, la suma de obligaciones que
deban hacerse, con suma necesidad durante los afios de “vacas flacas”, por
todos los motivos de indcle social y econémica que hemos venido estudiando.
En igual sentido, el Poder Ejecutivo podria optar, también, por instaurar un
régimen continuado de supernivelacién presupuestaria, en el plazo miximo
de tres afos, simplemente porque previera que en la coyuntura siguiente ha
de contarse con una prudente reserva, para afrontar sin desmedro, un po-
sible aspecto menguante de la economia nacional.

Tampoco es recomendable la limitacién psicolégica de hacer entrar a
jugar la cldausula constitucional no en toda época, “sino en aquellas en que
la Administracién Se encuentre estabilizada”.” Precisamente el objetivo a
conseguir, en funcién del mecanismo ’pvresupuestaric, puede ser el efecto es-
tabilizador que tampoco es susceptible de ser reducide a la “administracién”.
Por el contrario debe ser ampliado hasta- comprender todo el ambito de la
economia nacional para que el presupuesto sea en la préctica un efectlvo
instrumento al servicio de su. consolidacién. ;

No se comprende bien, tampoco, porque se trae a cuento las disposicio-
nes del art. 73 de la Constitucién del Brasil (transcripta en la nota 21) con
el refuerzo verbal hecho por el constituyente sefior Martini de que “este
sentido es el que damos al nuevo articulo que proponemos y que debe to-
marse en cuenta para la futura interpretacién del mismo”. Con anterioridad
hemos tenido oportunidad de justificar las razones formales que han inspi-
rado esas reformas, cuyo horizonte es limitado, y se basan, con harta” sim-
pleza, en el espiritu de evitar que las asambleas legislativas sigan discu-
tiendo sobre gastos o recursos que han logrado, por su pertinacia, un valor
de estructura permanente en el cuadro contable o en el sistema impositivo.
Pero sélo eso y nada maés, sin que el Poder Ejecutivo deba pensar en que ha
de discriminar en forma obligada, lo que ha de regir por un tiempo mayof‘.
de aquello sujeto a un género de scluciones. mis o menos variables.

En una palabra, la multiple gestién de las autoridades publicas, su cre-
ciente responsabilidad en el encare obligado y solucifn correlativa de los

(25) Salvo por supuesto que se dé a ésto una-mera acepcién contable como lo propone .
Lindhal (Op. cit. pag. 177). “Desde luego todo presupuesto estd swmpre formal-
mente nivelado, ya que la suma de las partidas de gastos deben “estar siempre
exactamente cubiertas por los ingresos. Por tanto, cuando se dice que un pre-
supuesto ests nivelado, se quiere significar que la suma de ciertas clases de in-
eresos debe ser igual a la suma de ciertas clases de gastos. El procedimiento méas
natural es tomar como punto de partida los ingresos corrientes totales, es decir,
ingresos que no sean los procedentes de la venta de bienes capitales o de préstia-
mos, o bien los gastos corrientes totales, es decir los gastos que no conducen a
un aumento del activo total de la comunidad. Si esas dos partidas son exactamente
iguales.el presupuesto esti evidentementé nivelado, en el sentido de que el valor
neto del activo ptblico total permanece invariable, suponiendo que este esta fun-
dado sobre los mismos principios que aguellos en que se basa la formacién del
presupuesto. Si los ingresos corrientes exceden a los gastos corrientes, ocurrira
un aumento -correspondiente en el valor neto del activo ptblico.” 3
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problemas sociales y econémicos, crea la necesidad de ajustar la técnica pre-
supuestaria haciéndola de tal modo flexible y facultativa que permita llenar
en forma cumplida los peraltados fines de la existencia nacional.

Tal vez esto no se alcance a comprender suficiéntemente aun, porque
como dice muy bien Anibal Pinto, todavia la ampliacién y diversificacién
de las operaciones fiscales no ha marchado a paso con las précticas pre-
supuestalés (26). A pesar que las autoridades publicas han ampliado en
forma sensible su campo de accién y el Presupuesto constituye la “clave”
necesaria de la politica fiscal, con la extensién que hoy le asignamos, la
“gran cuenta” de la Nacién sigue elaboradndose por caminos trillados sin
estar a la altura de su misién.

9° - CONCLUSIONES

Sin duda puede merecer reparos de orden “politico” la amplitud de
facultades que se otorgan al poder administrador. Esto ha sido siempre un
caballito de batalla de los amantes del control. Pero hoy en dia las respon-
sabilidades de indole popular seridn siempre mayores que las facultades le-
gales otorgadas al Poder Ejecutivo desde. que comprenden muy en especial
el problema de la vida concreta de los hombres reales, a través de una espe-
cie de compromiso para mantener sus buenas condiciones de existencia como
seguro contra los extremismos sociales. Es menester prestar atenciéon que
la nueva técnica presupuestaria exige elaborar, en forma paralela, una nue-
va técnica en funcién de la cual pueden realizarse con criterio de eficacia
creciente, los objetivos finales de la politica econémica y social.

Con animo de encarar en un trabajo posterior todcs los aspectos que han
de informar esa nueva técnica presupuestaria, por ahora anotaremos algu-
nas ideas como remate de las consideraciones precedentes, para que se
advierta lo fructuoso que pueden ser las perspectivas que se abren en este
campo de la finanza moderna. ‘

a) Si el objetivo es mantener la plena ocupacion, al Presupuesto, tal co-
mo lo seguimos entendiendo (forma contable de los gastos e ingresos
de la administracién publica) debe aparejarse el Presupuesto de Ocu-
pacién. (27)

b) El sistema impositivo no puede ser instrumentado segun el viejo cri-
terio de su repercusién sobre “cierta” actividad privada en particular,
sino en funcién directa de la Renta Nacional. (28)

(26) Finanzas Publicas”, ediciones Pacifico, Chile, 1951, pig. B2.

(27) Véase, en tal sentido, el trabajo del Ing. José L. Astelarra sobre “El Factor Hu-
mano y la Industria en Hacienda, Economia y Prevision”, N¢ 1 y 2, afio 1949.

(28) Se encontrard un anilisis sobre el tema, en el ensayo publicado en el N? 2 de la
Rgvista “Hacienda, Economia y Previsiéon”; M. Loépez Francés, “Capacidad con-
tributiva y presiéon tributaria en Bs. Aires”.
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¢) En un pais como el nuestro, que se caracteriza por su ritmo creciente
(no sélo como resultado de su propio crecimiento vegetativo, sino como
consecuencia de los importantes aportes inmigratorios que recibe a los
cuales hay que dar ocupacién; que primero han de consumir y luego
recién producir) es necesario aprobar el Presupuesto de Produccion
Real o si se quiere, en forma mas conocida, los Planes de Produccién
a corto y a largo plazo.

d) Siendo que los gastos y recursos de la bomba aspirante e impelente
del Presupuesto, modifican la oferta y demanda monetaria, es preciso
adicionar al plan de gastos, un programa de Circulacién Monetaria.

e) Finalmente, teniendo en cuenta como el mecanismo “Ahorro-Inversién”

" actia sobre las distintas variables econémicas (Ocupacién, Renta Na-
cional, etc.) deben formularse los planes necesarios para mantener un
equilibrio racional entre uno y otro.

De tal manera se lograrid un Presupuesto estrechamente vinculado a
las necesidades reales del pais, que no constituye una especie de islote mal
mirado por los contribuyentes, ni una bolsa indeterminada de gastos im-
productivos.



